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SIMON VERDUIJN 1, 2
In juli 1914 breekt de Eerste Wereldoorlog uit. Nederland slaagt er met 
moeite in zijn neutraliteit te behouden. Desondanks blijft de oorlog voor 
Nederland niet zonder gevolgen. Na enkele jaren strijd komt de voed-
selvoorziening ernstig in gevaar. De Britten houden Nederlandse sche-
pen aan om ze te controleren op de aanwezigheid van Duitse producten. 
Bovendien kondigt Duitsland op 1 februari 1917 een onbeperkte duik-
botenoorlog af, waarbij ook neutrale schepen worden getorpedeerd. De 
invoer van levensmiddelen en veevoer ligt hierna grotendeels stil. In de 
moeilijke oorlogsjaren wordt Nederland ook nog eens getroffen door een 
grote natuurramp. In de nacht van 13 op 14 januari 1916 raast een zware 
storm over het land. Grote delen van de Zuiderzeekust komen onder wa-
ter te staan. Er vallen enkele tientallen doden en de materiële schade 
is groot, vooral in Noord-Holland. De kracht en onberekenbaarheid van 
de Zuiderzee maken Nederland op pijnlijke wijze duidelijk dat het land 
niet goed is beschermd tegen het water. Dankzij de problemen met de 
voedselvoorziening die tijdens de Eerste Wereldoorlog optreden en de 
Watersnood van 1916 neemt het parlement in 1918 de Zuiderzeewet 
aan. Veel politici zijn door deze gebeurtenissen namelijk overtuigd ge-
raakt van de noodzaak de Zuiderzee af te sluiten en gedeeltelijk droog 
te leggen. Nederland moet beter worden beschermd tegen het water. 
Bovendien moet vruchtbare landbouwgrond worden gecreëerd zodat 
Nederland op het gebied van de voedselproductie zoveel mogelijk zelf-
voorzienend wordt. 
↖  De watersnood van 1916 zorgde voor voldoende 
draagvlak om te besluiten tot de afsluiting en 
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De agendering van de afsluiting van de Zuiderzee wordt vaak toegeschreven aan 
ir. Cornelis Lely, die in 1891 een plan voltooide dat onder meer voorzag in de aanleg van 
een dijk tussen Den Oever in Noord-Holland en Piaam in Friesland. Twee zaken worden 
hierbij vaak uit het oog verloren. Ten eerste werden er al vanaf het midden van de negen-
tiende eeuw plannen gesmeed om de Zuiderzee af te sluiten. Sommige van die plannen 
waren gezien de stand van de toenmalige techniek onuitvoerbaar. Andere plannen waren 
wel realistisch, maar werden niet uitgevoerd vanwege gebrek aan financiën of politiek 
draagvlak. Hoe dan ook: Lely was niet de eerste die met een plan tot afsluiting en (ge-
deeltelijke) droogmaking van de Zuiderzee kwam, maar hij bouwde voort op het werk van 
zijn voorgangers. Verder wordt vaak vergeten dat het Lely bijna dertig jaar kostte om zijn 
plannen geaccepteerd te krijgen. Hij is in drie verschillende kabinetten verantwoordelijk 
geweest voor waterstaatszaken. Als minister probeerde Lely de afsluiting van de Zuider-
zee op de politieke agenda te zetten. Deze pogingen bleven lange tijd vruchteloos. Zonder 
de Watersnood van 1916 en de problematiek rond de voedselvoorziening was het voor 
hem waarschijnlijk onmogelijk geweest burgers en politici te overtuigen van de noodzaak 
het Zuiderzeeproject daadwerkelijk ten uitvoer te brengen. 
De wereldberoemde Deltawerken kwamen net als de Zuiderzeewerken pas tot stand 
na een grote overstromingsramp, namelijk de Watersnood van de nacht van 31 januari op 
1 februari 1953. Toen was het wel meteen raak. Op 18 februari 1953 stelde minister van 
Verkeer en Waterstaat J. Algera de Deltacommissie in. Haar opdracht was het doen van 
een onderzoek naar de wenselijkheid van de afsluiting van de zeegaten in het zuidwesten 
van het land, met uitzondering van de Westerschelde en de Nieuwe Waterweg.3 In 1960 
diende de Deltacommissie haar eindverslag bij de regering in. Tussen 1953 en 1955 had 
zij echter al een vijftal interim-rapportages met aanbevelingen uitgebracht. Die stukken 
vormden de basis voor de Deltawet, waarvan het ontwerp in november 1955 door de re-
gering bij de Tweede Kamer werd ingediend. Deze wet werd in mei 1958 van kracht. Ook 
de extreem hoge watervloed waarmee het Nederlandse rivierengebied in 1995 kampte 
leidde tot nieuw beleid. De regering introduceerde naar aanleiding van deze bijna-ramp 
het project Ruimte voor de Rivier. Doel van dit project is ervoor te zorgen dat al het ri-
vierwater dat vanuit Zwitserland via Duitsland naar Nederland stroomt, naar zee wordt 
afgevoerd zonder dat het rivierengebied daarvan hinder ondervindt.4
Uit de beleidswetenschappelijke literatuur blijkt dat een besef van noodzaak en ur-
gentie nodig is om een bepaald idee op de maatschappelijke en politieke agenda te krij-
gen. Een ramp is daarvoor een uitstekend middel. Alleen is het vervelend dat we rampen 
niet kunnen sturen. Wat we wel kunnen doen is een ramp als kans gebruiken om plan-
nen op de agenda te zetten. De voorgeschiedenis van de Zuiderzeewet is daarvan zoals 
gezegd een prachtig voorbeeld. Zelfs Lely, die over het algemeen wordt gezien als een 
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visionair man, had twee rampen nodig voordat het publiek en de politiek overtuigd raak-
ten van de noodzaak zijn ideeën uit te voeren. In dit artikel zal ik proberen antwoord te 
geven op de vraag of het ook mogelijk is een belangrijke beleidsverandering op de agenda 
te zetten zonder dat daaraan een concrete ramp voorafgaat. Hierbij zal ik mij vooral rich-
ten op de reacties op het rapport van de zogenaamde Tweede Deltacommissie. 
De Tweede Deltacommissie was een staatscommissie onder leiding van Cees Veer-
man, die in 2007 in het leven werd geroepen. Haar opdracht was met een plan te komen 
om Nederland, nu en in de toekomst, beter te beschermen tegen klimaatverandering. In 
2008 presenteerde de Tweede Deltacommissie het onderzoeksrapport Samen werken 
met water. Belangrijkste boodschap was dat Nederland zich goed moet voorbereiden op 
de gevolgen van de klimaatverandering.5 De commissie kwam met een twaalftal aanbe-
velingen om Nederland de komende decennia en zelfs eeuwen klimaatbestendiger en 
veiliger te maken. Opmerkelijk is dat deze commissie niet in het leven werd geroepen 
als reactie op een concrete overstroming of natuurramp, maar in anticipatie op een mo-
gelijke crisis. De leden van de Tweede Deltacommissie waren zich daarvan volledig be-
wust: “De opdracht waarvoor onze commissie is geplaatst, is (…) bijzonder: ons is een 
advies gevraagd, niet omdat er een ramp is gebeurd, maar om te vermijden dat we ooit 
in een bedreigende situatie zullen komen.”6 Het rapport van de Tweede Deltacommissie 
werd door de regering positief ontvangen. Het zittende kabinet-Balkenende IV kondigde 
zelfs een nieuw ‘Deltaprogramma’ aan. Doel van het programma is het introduceren van 
maatregelen die Nederland moeten beschermen tegen de stijgende zeespiegel. Verder 
moet de zoetwatervoorziening worden veiliggesteld. In november 2009 werd Wim Kuijken, 
secretaris-generaal van het ministerie van Verkeer en Waterstaat, alvast benoemd tot 
regeringscommissaris voor het Deltaprogramma. Op 1 februari 2010 werd een ontwerp 
voor een nieuwe Deltawet bij de Tweede Kamer ingediend. 
De Tweede Deltacommissie is er dus in geslaagd het vraagstuk van de klimaatadap-
tatie (dat wil zeggen de noodzaak te anticiperen op de gevolgen van de klimaatverande-
ring, bijvoorbeeld een stijging van de zeespiegel) op de politieke agenda te zetten. Dit 
wekt verbazing omdat het niet strookt met de beleidswetenschappelijke kennis. Daar-
naast blijken de reacties op het rapport van de commissie simpelweg te contrasteren 
met concrete ervaringen uit het verleden aangaande onze relatie met water. Dit roept de 
vraag op hoe de Tweede Deltacommissie, ondanks het ontbreken van een concrete cri-
sis, er toch in is geslaagd haar voorstellen op de beleidsagenda te krijgen. Om die vraag 
te beantwoorden zijn verschillende bronnen geanalyseerd: het rapport van de Tweede 
Deltacommissie, de ondersteunende video en het persbericht, en krantenartikelen die 
zijn verschenen tot twee jaar na de presentatie van het rapport.7 
  Overstroming van de Maas in de Limburgse 
gemeente Arcen en Velden, januari 1995 (foto 
Raymond Rutting) 
  Ir. C. Lely
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Framing-strategieën
Een persoon of organisatie die het overheidsbeleid wil veranderen, moet een strategie 
bedenken om de ideeën achter de gewenste beleidsverandering op de politieke en be-
stuurlijke agenda te krijgen. Wat de Tweede Deltacommissie betreft ben ik ervan over-
tuigd dat framing-strategieën erg bepalend zijn geweest voor het succesvol op de agenda 
zetten van onderwerpen als waterveiligheid en klimaatverandering. Met framing-strate-
gieën bedoel ik strategieën die er op gericht zijn percepties te beïnvloeden en aandacht 
en draagvlak te genereren voor een bepaald frame. Onder dat laatste versta ik een orde-
ning van gefragmenteerde informatie in een gestructureerd raamwerk of kader dat dui-
ding geeft aan een bepaald sociaal fenomeen of een gebeurtenis. 
Om een voorbeeld te geven: op het moment waarop ik dit schrijf worden de aansla-
gen herdacht die op 11 september 2001 in de Verenigde Staten plaatsvonden. De Ameri-
kaanse president G.W. Bush kwalificeerde de aanslagen vrijwel direct als een act of war, 
waarna hij de terroristen de oorlog verklaarde. Hierdoor slaagde hij erin de defensie-
uitgaven te verhogen en een inval in Afghanistan te rechtvaardigen. Bush’ duiding van 
de aanslagen is echter subjectief.8 Osama bin Laden, de inspirator achter de aanslagen, 
beweerde dat moslims gedwongen waren om tot terreurdaden over te gaan, omdat zij 
door de Amerikanen werden onderdrukt. Zo creëerden moslimextremisten een ander ver-
haal rondom dezelfde gebeurtenissen, en kwamen zij daarbij tot andere conclusies. Het 
is daarom belangrijk dat wij ons realiseren dat alle beleid berust op percepties, of frames, 
ten aanzien van de werkelijkheid. Volgens de filosoof en gedragsdeskundige Donald A. 
Schön en de socioloog Martin Rein is een frame altijd normatief geladen en prescriptief, 
omdat het bepalend is voor de perceptie van feiten en oorzaken, en voor de wijze waarop 
moet worden gereageerd op bepaalde gebeurtenissen of ontwikkelingen.9 
Er kunnen vier verschillende framing-strategieën worden onderscheiden. De eerste 
strategie behelst het gebruik maken van verhalen en verhaallijnen. Volgens de politico-
loge Deborah A. Stone bestaan er daarvan twee typen.10 Het eerste type is het verhaal van 
‘neergang en crisis’, en het tweede is het verhaal van ‘sociale controle’. Volgens het eer-
ste type verhaal worden de zaken alleen maar slechter. Het verhaal van ‘sociale controle’ 
houdt in dat gebeurtenissen of ontwikkelingen die eerst nog als het lot of als een on-
gelukkige samenloop van omstandigheden werden gezien, plotseling worden gepresen-
teerd als aanleiding om de situatie te beheersen en te controleren door het nemen van 
allerlei beleidsmaatregelen. Het poneren van verhalen of verhaallijnen heeft een linguïs-
tisch en discursief karakter, maar het kan wel helpen om anderen ervan te overtuigen dat 
het nodig is actie te ondernemen. Een overstroming kan bijvoorbeeld worden verklaard 
als het resultaat van de straffende hand van God waar niets tegen te beginnen valt, maar 
ook als een gevolg van menselijk handelen. Zo wordt vaak beweerd dat het onzorgvul-
  Een symbolische voorstelling uit J.H. Herings, 
Bespiegeling over Nederlandsch waternood 
tusschen den 14den en 15den Nov. MDCCLXXVI 
uit 1776
  Gezicht van de overstroming en dijkbreuk 
tussen Vollenhove en Kampen op 22 november 
1776 (gravure H. Kobell ad viv. del., I. Allart 
excud. en N. v.d. Meer, jun. sculp.)
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dig omgaan met het milieu zou hebben geleid tot het broei-
kaseffect, dat dan weer de oorzaak is van overstromingen. 
De primaire functie van een verhaal is dat het een eenheid 
suggereert waarop mensen kunnen vertrouwen. Het verhaal 
bundelt ideeën en verbindt mensen. 
Een tweede framing-strategie is het gebruik van reto-
riek. Retoriek is de leer van welsprekendheid en de kunst 
van het overtuigen, beïnvloeden of behagen van anderen 
door middel van geschreven of gesproken rede. In de politie-
ke arena wordt retoriek pur sang bedreven omdat het daar 
cruciaal kan zijn bij het vormen of breken van coalities, of bij 
het overtuigen van het parlement en de burger van de juist-
heid van een bepaald standpunt. Retoriek is niet hetzelfde 
als manipulatie, maar retoriek kan wel worden ingezet om 
mensen te manipuleren. Met retoriek beoog je een bepaald, 
wel doordacht punt te maken. Het is mogelijk dat de bood-
schap volslagen onzinnig is, maar toch overtuigend overkomt door de welsprekendheid 
van de boodschapper. Middelen die in de retoriek gebruikt kunnen worden zijn metafo-
ren (een stijlfiguur waarmee een overeenkomst tussen twee ongelijke begrippen wordt 
gesuggereerd), trade-offs (het wekken van de suggestie dat een bepaald voordeel moet 
worden opgegeven in ruil voor een voordeel dat als nóg begeerlijker wordt voorgesteld), 
en paradoxen (schijnbare tegenstrijdigheden die mogelijkerwijs nog waar kunnen zijn 
ook). Deze retorische middelen kunnen tevens goed gebruikt worden om de eerderge-
noemde verhalen te presenteren. 
Een derde framing-strategie is het gebruik van symbolen en artefacten, die kunnen 
bijdragen aan het creëren van draagvlak voor een bepaald frame. Een symbool is iets dat 
staat voor iets anders. De betekenis van een symbool is niet intrinsiek omdat het gecon-
strueerd en bepaald wordt door de mensen die het gebruiken. Daardoor is een symbool 
iets dat collectief gecreëerd wordt. Een belangrijke eigenschap van een symbool is dat 
het ambiguïteit kan veroorzaken omdat het op hetzelfde moment twee dingen tegelijk 
kan symboliseren. Dat is tegelijkertijd ook de kracht van een symbool. De Amerikaanse 
sociologe Dvora Yanow schrijft: “De kracht van symbolen ligt in de potentie om verschil-
lende interpretaties te creëren. Verschillende individuen en verschillende groepen kun-
nen hetzelfde symbool anders interpreteren.”11 Symbolen kunnen daarom degenen die 
dezelfde interpretatie hebben dichter bij elkaar brengen. De vlag van een land is daar 
een voorbeeld van. Tegelijkertijd kan een vlag echter ook afstand creëren of een wij-zij-
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verhouding versterken. Een Israëlische vlag in Jeruzalem oogt nog redelijk onschuldig, 
maar het planten van diezelfde vlag op de Gazastrook is dat zeker niet.
Artefacten zijn fysieke objecten die een bepaald frame of een bepaalde perceptie van 
(bijvoorbeeld) het probleem uitbeelden. Artefacten roepen herkenning op, zowel bij de 
voorstanders als bij de tegenstanders van een bepaald beleid. De Nederlandse politico-
loog en planoloog Maarten Hajer analyseerde in de jaren negentig de discussie rondom 
oorzaken en effecten van zure regen.12 Door velen werden dode vissen en stervende bo-
men of vegetatie gezien als tekenen van de slechte staat waarin ons milieu verkeerde, 
en van de schadelijke gevolgen van het verkeerd omgaan met dat milieu. De stervende 
bomen, die voor iedereen zichtbaar zijn en goed in beeld zijn te brengen, werden arte-
facten die gezamenlijk een symbolische waarde kregen. Het beste en meest bekendste 
voorbeeld van een artefact is toch nog altijd het ruilmiddel geld. Munten en briefgeld zijn 
tastbare artefacten die symbool staan voor een bepaalde waarde die wij als collectief 
met elkaar afspreken. Duidelijk is in ieder geval dat artefacten en symbolen geïnterpre-
teerd worden, en daardoor - net als verhalen - zowel eenheid als verscheidenheid kunnen 
versterken. Daarnaast kunnen artefacten en symbolen, net als de kunst van de retoriek, 
gebruikt worden om een bepaald verhaal, of een verhaallijn, kracht bij te zetten. 
De vierde en laatste framing-strategie is het exploiteren van crises. Zoals eerder ver-
meld zijn crises uitgelezen mogelijkheden om beleidsideeën op de agenda te zetten. Cri-
ses zijn “gebeurtenissen of ontwikkelingen die, breed gedragen, door mensen van een be-
trokken gemeenschap gezien worden als een urgent gevaar voor de kern van structuren 
en waarden van die gemeenschap.”13 De Amerikaanse politicoloog Thomas A. Birkland 
spreekt in dat kader ook wel over focusing events. Een focusing event is “een plotselinge, 
zelden voorkomende, gebeurtenis die door zowel beleidsmakers als burgers bijna tege-
lijkertijd gedefinieerd worden als schadelijk, of gezien wordt als de oorzaak voor nog gro-
tere schade in de toekomst voor een afgebakend geografisch gebied of maatschappelijk 
belang”.14 
De aanslagen van 11 september 2001 zijn een voorbeeld van een dergelijke crisis of 
focusing event, omdat de Verenigde Staten na de aanslagen de oorlog verklaarden aan het 
terrorisme. Dit leidde dan weer tot de oorlogen in Afghanistan en Irak. Daarnaast zetten 
de dramatische gebeurtenissen van 11 september 2001 de Westerse waarden rondom 
veiligheid, privacy, vrijheid van meningsuiting, vreemdelingenwetgeving en buitenlands 
beleid onder druk. Deze crisis creëerde tegelijkertijd een window of opportunity om juist 
op die terreinen beleidsveranderingen door te voeren. Birkland laat aan de hand van de 
veiligheidsmaatregelen die de luchtvaartindustrie heeft genomen zien dat er veel beleid 
is veranderd. Tegelijkertijd toont hij aan dat de plannen om de veiligheidsmaatregelen aan 
te scherpen al lange tijd in de pijplijn zaten. Actoren die beleid willen veranderen zullen 
  De aanslag van 11 september 2001 op de Twin 
Towers in New York (foto Michael Foran)
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in ieder geval voortdurend op zoek zijn naar windows of opportunity omdat ze krachtig 
laten zien waar (oud) beleid faalt en waar nieuw beleid zich op zou moeten richten. Hoe 
beter actoren in staat zijn crises en focusing events te voorzien, des te beter zij daarop 
kunnen anticiperen en de kracht van het moment kunnen benutten.15 De bestuurskundi-
gen Arjen Boin, Paul ’t Hart, en Allan McConnell noemen dat ‘crisisexploitatie’, een term 
die zij definiëren als “het bewust gebruik maken van crisisachtige retoriek om de mate 
van politiek, publiek en beleidsmatig draagvlak significant te veranderen”. Hier zien we 
wederom het belang van retoriek, maar ook het benutten van symbolen, terugkomen. Het 
instorten van de Twin Towers kan worden gezien als uiting van de crisis waarin het Wes-
terse kapitalisme zich bevindt, maar kan ook het symbool worden voor de veerkracht die 
het Amerikaanse volk toont wanneer het wordt geconfronteerd met grote rampen.
De relativering gaat op dat een window of opportunity niet gelijk is aan beleidsveran-
dering. Zo kunnen de overstromingen die Australië in 2010 en 2011 troffen worden be-
schouwd als een crisis, zodat zij een window of opportunity openden. De overstromingen 
leidden echter niet tot een radicale beleidsverandering ten aanzien van hoogwaterbe-
scherming. Dit kan gekomen zijn doordat de actoren die het beleid wilden veranderen 
de crises niet goed genoeg exploiteerden, of doordat de belangrijkste instituties droogte 
nog altijd als een veel belangrijker probleem beschouwden en dus hun prioriteiten elders 
legden.
De Tweede Deltacommissie en het klimaatadaptatie-verhaal
In het algemeen vormt een crisis een uitgelezen mogelijkheid om beleidsverandering op 
de agenda te zetten. Dit roept de vraag op hoe de Tweede Deltacommissie er in afwezig-
heid van een concrete crisis toch in is geslaagd dit succesvol te doen. Op basis van de 
empirische analyse kom ik tot vier verschillende framing-strategieën die de commissie 
heeft gebruikt om waterveiligheid en klimaatverandering op de agenda te zetten. De hier-
boven genoemde strategieën blijken elkaar voor een groot deel te overlappen; daarin ligt 
al een deel van het succes van de commissie besloten. In de eerste plaats maakte de 
Tweede Deltacommissie gebruik van het ‘klimaatadaptatie-verhaal’. De commissie stelt 
dat “Nederland veilig” is. Om deze veiligheid “voor de lange termijn veilig te stellen” is 
het echter “nu nodig om in te grijpen”. De commissie verrichtte haar werkzaamheden in 
een periode waarin er veel aandacht was voor klimaatverandering. De voormalige Ame-
rikaanse vicepresident Al Gore heeft met zijn boek An Inconvenient Truth (2006) en de 
gelijknamige film sterk bijgedragen aan het maatschappelijk bewustzijn voor klimaat-
verandering, en haar oorzaken en gevolgen. In de wetenschappelijke literatuur vinden we 
inmiddels ook een toename van het aantal artikelen waarin erop wordt gewezen dat de 
mensheid zich moet voorbereiden op klimaatverandering. 
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De retoriek die de Tweede Deltacommissie gebruikt komt erop neer dat de klimaatver-
andering zich aan ons opdringt als een niet te negeren nieuwe realiteit: 
“De voorspelde stijging van de zeespiegel en de grotere variatie in rivierafvoeren 
dwingen ons ver vooruit te kijken, de blik te verruimen en te anticiperen op ontwik-
kelingen in de verdere toekomst.”16 
Zelfs al zouden we mondiaal de doelen van het Kyoto-protocol van 1997 en andere inter-
nationale afspraken realiseren, en zelfs al zou van vandaag op morgen de uitstoot van 
broeikasgassen wereldwijd drastisch worden verminderd, dan nog zal de opwarming van 
de aarde eeuwenlang na-ijlen, aldus de Tweede Deltacommissie.17 De commissie meent 
dat de meest verstandige strategie om de gevolgen van klimaatverandering het hoofd te 
bieden bestaat uit het “mee-ontwikkelen met de klimaatverandering en andere ecologi-
sche processen”.18 Dit betekent geleidelijk meegaan met natuur waar dat kan, en flexibel 
en adaptief omgaan met veranderende (klimaat)omstandigheden. 
Door dit ‘klimaatadaptatie-verhaal’ als vertrekpunt te hanteren voor het advies en 
dit te presenteren als een dwingend verhaal dat niet kan worden ontkend en genegeerd, 
slaagt de Tweede Deltacommissie erin de eigen aanbevelingen in dat frame of kader te 
plaatsen. Tegelijkertijd verbindt het ‘klimaatadaptatie-verhaal’ burgers met elkaar, maar 
ook met de mondiale gemeenschap omdat de commissie betoogt dat iedereen de ef-
fecten van klimaatverandering zal gaan voelen, zowel op lokale als op mondiale schaal. 
De Tweede Deltacommissie en de Nederlandse delta-identiteit
Een tweede framing-strategie waarvan de Tweede Deltacommissie gebruik maakt is het 
verwijzen naar de ‘delta-identiteit’ van Nederland. De voorgestelde maatregelen van de 
commissie om adaptief om te gaan met de klimaatveranderingen worden ondersteund 
met het impliciete verhaal van de historische legitimiteit van de Nederlandse delta-iden-
titeit. In het rapport Samen werken met water wordt meerdere malen gerefereerd aan de 
Nederlandse delta, die wordt gekenmerkt door dijken, dammen, terpen, sluizen en water-
pompstations. Deze objecten worden neergezet als artefacten en symbolen waar wij als 
Nederlanders trots op mogen zijn. Ze laten zien dat de Nederlanders zich door de jaren 
heen altijd hebben kunnen beschermen tegen het water, en in staat zijn in de lage landen 
te “leven, werken en recreëren”. Dit alles toont dat wij in staat zijn, zoals de titel van het 
rapport ook impliceert, samen te werken met water. Ons deltasysteem is het veiligste ter 
wereld. Dit succesverhaal onderscheidt ons van andere landen. Niet voor niets luiden de 
eerste zinnen van het voorwoord van het rapport: 
  Al Gore tijdens zijn toespraak over duurzaamheid 
op het Sapphire Now 2010 evenement in Orlando, 17 
mei 2010 (foto Tom Raftery)
Een sterk verhaal: de Tweede Deltacommissie
Simon Verduijn 093
“Zonder water zou Nederland ondenkbaar zijn. Juist alle inspanningen die de bewo-
ners van onze delta door de eeuwen heen en tot op de dag van vandaag hebben gele-
verd om zich aan de zee en rivieren te ontworstelen, zijn bepalend geweest voor het 
aanzien dat ons land gekregen heeft.”19 
Tegelijkertijd wordt het symbool van de delta gebruikt om ons eraan te herinneren dat we 
ook van die delta afhankelijk zijn geworden. De Tweede Deltacommissie komt dus met 
een wat ambivalente boodschap. Enerzijds is er geen reden voor paniek, maar aan de 
andere kant moeten we ons wel bewust zijn van het feit dat de strijd tegen het water een 
urgente kwestie is, en we dus direct actie moeten ondernemen. De dijk is enerzijds een 
artefact dat onze strijd tegen het water symboliseert. Anderzijds wordt gesuggereerd dat 
deze ‘bewapening’ ons binnenkort wel eens onvoldoende bescherming zou kunnen bie-
den. De Tweede Deltacommissie stelt bijvoorbeeld dat onze dijken veilig zijn (en wij dus 
ook), maar niet veilig genoeg (en wij dus ook niet). We zijn de veiligste delta in de wereld, 
maar toch moet onze veiligheidsnorm voor de dijken met een factor tien omhoog. 
Symbolen en verhalen over onze identiteit kunnen dus verschillend geïnterpreteerd 
worden. De Tweede Deltacommissie maakt daar handig gebruik van door twee typen ver-
halen in het rapport en de ondersteunende video te verweven: een verhaal van ‘sociale 
controle’ en een verhaal van ‘neergang en crisis’. Het eerste verhaal houdt in dat de Ne-
derlanders, in hun interactie met het water, in staat zijn geweest van Nederland een vei-
lig land te maken om in te leven. De laatste zin van het rapport luidt dan ook: 
“In wisselwerking met het water kunnen wij als bewoners van dit land zelf vorm geven 
aan het Nederland van de toekomst - precies zoals onze voorouders door de eeuwen 
heen altijd gedaan hebben.”20 
Op basis van onze lange geschiedenis en ervaring in het leven met het water zullen we 
in staat zijn het water onder controle te houden. De Tweede Deltacommissie heeft dus 
groot vertrouwen in het Nederlandse waterbeheer: 
“De opgave om Nederland een welvarend en veilig land te houden waarin we over vol-
doende schoon zoet water beschikken voor mens en natuur, kunnen we dan ook met 
vertrouwen ter hand nemen: we hebben hiervoor de tijd, de kennis en de middelen.” 
We zullen dan wel tijd, kennis en middelen moeten aanwenden om de klimaatverande-
ring voldoende ‘onder controle’ te houden. Daarnaast moeten we ons, als Nederlandse 
burgers, een beeld durven vormen van de toekomst waarin we uitdagingen ten aanzien 
van klimaatverandering aangaan en tevens daaruit kansen creëren.21 Het werken aan 
094
Cultuur Historisch  Jaarboek voor Flevoland
2011
  Dijkdoorbraak te Papendrecht, 
2 februari 1953 (foto Aero-Photo 
‘Nederland’)
  De ravage in Ouwerkerk op 
Schouwen-Duiveland, 5 februari 1953 
(foto Aero-Photo ‘Nederland’).
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de delta is volgens de Tweede Deltacommissie namelijk nooit af, en we moeten als sa-
menleving voorbereid zijn op eventuele rampen door overstromingen. Dit is de brug naar 
het tweede type verhaallijn dat verweven zit in het rapport, het verhaal van ‘neergang en 
crisis’. 
Om het verhaal van ‘neergang en crisis’ te vertellen brengt de commissie de histori-
sche rampen van 1916 en 1953 in herinnering: “De ramp van februari 1953 staat in ons 
recente collectieve geheugen gegrift (…).”22 Dit wordt gedaan om ons duidelijk te maken 
dat het belangrijk is zorg te dragen voor ons verdedigingssysteem tegen het water. In het 
rapport staat: “(...) het werk is nooit af: dat is eigen aan het leven in een delta” en “(...) 
ondertussen blijft het zinvol om voorbereid te zijn op eventuele rampen door overstro-
mingen en als samenleving (overheid, burgers en bedrijfsleven) de rampenbestrijding en 
crisisbeheersing op orde te hebben, hoe klein de kans op een catastrofe ook mag zijn.”23 
De boodschap van de Tweede Deltacommissie luidt in feite: Nederland is rijk aan natuur 
en cultuur, en is bovendien een handelsnatie. We mogen niet het risico lopen dat we dit 
allemaal kwijt raken als die catastrofe zich onverhoopt toch voordoet.24 
We zien dit verhaal van ‘neergang en crisis’ het duidelijkst terugkomen in de video 
die bij het rapport Samen werken met water is gevoegd. In die video maakt de Tweede 
Deltacommissie expliciet gebruik van symbolen, artefacten en beelden om haar verhaal 
aan de kijker over te brengen. Er worden beelden getoond van de Watersnood van 1953 
om ons te waarschuwen tegen de schadelijke effecten die de klimaatverandering met 
zich mee kan brengen. Op geraffineerde wijze krijgen we de originele eerste beelden te 
zien en geluiden te horen die na de overstroming naar buiten werden gebracht. Zwartwit-
beelden versterken het beeld van de grauwe werkelijkheid, evenals de onheilspellende 
achtergrondgeluiden in de video. Nadat deze beelden worden getoond, schakelen we te-
rug naar het heden met beelden in kleur. Ons wordt verteld dat klimaatverandering het 
risico op overstromingen en andere problemen vergroot. Ook de grootschalige rivierover-
stromingen van 1993 en 1995 worden gebruikt om klimaatverandering te koppelen aan 
overstromingsgevaar. De commentator zegt, terwijl we beelden zien van het water dat 
bijna tot aan de kruin van de dijk reikt: 
“Een ramp blijft gelukkig uit, maar de boodschap is duidelijk: (twee seconden stilte) 
Nederland wordt als gevolg van de klimaatverandering opnieuw bedreigd door het 
water, zowel vanuit zee als via de rivieren”. 
De commentator maakt vervolgens een sprong naar het besluit van de regering de Twee-
de Deltacommissie in te stellen. De rest van het frame van de commissie wordt in de vol-
gende beelden uit de doeken gedaan. Er worden beelden getoond van de enorme schade 
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die orkaan Katrina in 2005 aanrichtte in de Amerikaanse stad New Orleans. De commen-
tator zegt daar bij: 
“Als we niet inspelen op de toekomst, en niets doen, kunnen ook in Nederland derge-
lijke overstromingen plaatsvinden. Daarbij zal sprake zijn van enorm veel schade en 
leed, en een langdurige ontwrichting van onze samenleving.” 
Om duidelijk te maken tot hoe ver die schade zal reiken wordt een kaart van Nederland 
getoond die zichtbaar maakt wat de impact en reikwijdte van een mogelijke overstroming 
kunnen zijn. De video wordt afgesloten met een herhaling van de doelstelling van de com-
missie:
“In wat voor land zouden we over 100 tot 200 jaar willen wonen? Hoe kunnen we voor-
waarden scheppen dat ons land nog voor vele toekomstige generaties een aantrek-
kelijke plaats blijft om te wonen, te werken, te investeren en te recreëren? Met het 
realiseren van die voorwaarden kunnen we wat de commissie betreft, met woord en 
daad, vandaag aan de slag.”
In de video zien we duidelijk dat symbolen en artefacten worden gebruikt om het verhaal, 
het frame, van de commissie te ondersteunen en dit kracht bij te zetten. De rampen, de 
voorbeelden, de originele beelden, het geluid, de ‘feiten’ over klimaatveranderingen, en 
de alarmerende plaatjes moeten ons ervan bewust maken dat klimaatadaptatie urgent 
en noodzakelijk is. We constateren tevens dat retoriek, argumentatie, intonatie en taalge-
bruik ons stuurt naar het accepteren van het frame van de commissie. Deels betreft het 
frame van de commissie dus het negatieve verhaal van ‘neergang en crisis’, maar tegelij-
kertijd zien we, getuige ook die laatste paar zinnen in de video, het positieve verhaal terug 
over de mogelijkheid tot ‘sociale controle’. In feite ademt dit de maakbaarheidgedachte 
dat wij als Nederlanders in staat zijn om bedreigingen af te wenden en kansen te benut-
ten. 
Het gebruik van beide verhaaltypen draagt mijns inziens bij aan de overtuigingskracht 
van het totale frame van de Tweede Deltacommissie. Het zorgt ervoor dat bijna iedereen 
zich wel kan vinden in haar boodschap. De delta wordt door het gebruik van beide ver-
haaltypen verheven tot een wezenlijk onderdeel van onze identiteit. De boodschap is: 
omdat we allemaal in dezelfde delta leven, zullen we als collectief met de geschetste 
klimaatproblemen moeten leren omgaan. Het is in feite alsof de Tweede Deltacommis-
sie tegen de Nederlandse bevolking zegt dat als we onze identiteit willen behouden, we 
ernaar moeten streven om onze delta niet te verliezen door de klimaatverandering. De 
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delta wordt het symbool van onze collectieve identiteit. Geen zichzelf respecterende na-
tie of zichzelf respecterend individu wil de greep op zijn of haar eigen identiteit verliezen, 
dus we zullen de krachten moeten bundelen en de geest van de delta-identiteit in leven 
moeten houden; in ieder geval de komende decennia, maar het liefst de komende eeu-
wen. De adviezen van de commissie worden in ieder geval gepresenteerd als de logische 
volgende stap in onze geschiedenis van het leven met water. Gezamenlijk moeten we de 
uitdagingen van de toekomst aanpakken, is de suggestie van de Tweede Deltacommissie. 
Het creëren van een gevoel van urgentie en collectiviteit
De titel van het Engelstalige persbericht waarmee de presentatie van Samen werken met 
water werd aangekondigd maakt duidelijk wat één van de belangrijkste conclusies was 
die de commissie wilde overbrengen: “Wide ranging intervention for water security ur-
gent: Decisiveness and investment needed.”25 Op dit moment is Nederland volgens de 
commissie namelijk niet goed voorbereid op klimaatveranderingen: “Als geen aanvullen-
de maatregelen worden genomen, zullen de overstromingskansen toenemen en komt de 
zoetwatervoorziening onder druk te staan.”26 De Tweede Deltacommissie is zich er goed 
van bewust dat het in tijden van financiële crisis niet gemakkelijk is overheden en bur-
gers ertoe te bewegen de komende vier decennia tussen de 1,2 en 1,6 miljard euro per 
jaar uit te geven om de gevolgen van de zeespiegelstijging op te kunnen vangen. Daarom 
herhaalt de commissie steeds dat de dreiging van klimaatverandering in Nederland niet 
acuut, maar wel urgent is: “Er is geen enkele reden voor paniek, maar we moeten ons wel 
zorgen maken over de toekomst.”27 We zien dit ook later in het rapport weer terugkomen:
“De urgentie [voor uitvoering] van het advies is groot. Nederland heeft een achter-
stand in te lopen omdat niet wordt voldaan aan de huidige geldende normen. Boven-
dien zijn de normen achterhaald en moeten naar boven worden bijgesteld. Daarnaast 
verandert het klimaat snel, stijgt de zeespiegel waarschijnlijk sneller dan aangeno-
men en neemt de (extreme) variatie in rivierafvoeren naar verwachting toe. Het econo-
misch, maatschappelijk en natuurlijk belang van Nederland is groot en groeit verder; 
een dijkdoorbraak heeft zeer ontwrichtende gevolgen voor heel Nederland.”28 
De commissie kiest hierbij voor de zwartste scenario’s over de temperatuur- en zeespie-
gelstijging. Ook met betrekking tot de gevolgen van klimaatverandering wordt ons een 
verontrustend beeld voorgeschoteld. Die klimaatverandering zou wel eens kunnen leiden 
tot een totale ontwrichting van de maatschappij. 
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Het is tevens opmerkelijk dat een commissie, die aangesteld was om te komen met 
een advies om de Nederlandse kust beter te beschermen, een advies presenteert waarin 
ze heel Nederland betrekt, inclusief de grote rivieren en het IJsselmeer: 
“De commissie ziet de kust breed: zij omvat zowel de zee en de kustzone als het laag-
gelegen achterland, inclusief de interactie met de rivieren en het IJsselmeer, en met 
inbegrip van de interactie met grensoverschrijdende aspecten van rivieren en kustzo-
ne. Deze breedte is noodzakelijk omdat het hydrologisch, ecologisch en economisch 
in hoge mate om één systeem gaat.”29 
Dit werd echter niet van de commissie gevraagd. Mijn veronderstelling is dat het betrek-
ken van heel Nederland in de analyse mede is ingegeven door de overweging dat het rap-
port van de commissie als een zaak van nationaal belang moest worden gepresenteerd. 
Hierdoor konden de benodigde collectiviteit en het (nationale) gevoel van urgentie wor-
den gecreëerd. Dit gaf de Tweede Deltacommissie dan weer de ruimte om problemen met 
elkaar te verbinden en trade-offs te maken. Een voorbeeld daarvan is het voorstel om het 
peil van het IJsselmeer met 1,5 meter te verhogen om zo de zoetwatervoorziening voor 
de komende jaren veilig te stellen. Tegelijkertijd zouden in het zuidwesten van Nederland 
het Krammer/Volkerak en het Zoommeer de functie van zoetwaterreservoir verliezen, 
doordat deze wateren een open verbinding krijgen met de zoute zee. In het ene deel van 
Nederland wordt dus vastgehouden aan de harde scheiding tussen zout en zoet water, 
terwijl in een ander gebied uit ecologische overwegingen een natuurlijke overgang tussen 
zoet en zout water wordt voorgesteld. De Tweede Deltacommissie is dan ook van mening 
dat een nationaal kader noodzakelijk is “voor de besluitvorming over en realisatie van re-
gionale opgaven.”30 De enige manier om hier draagvlak voor te krijgen is om collectiviteit 
te genereren, zodat regionale belangen minder belangrijk lijken dan het algemeen belang. 
Ten tweede droeg de verbreding van de reikwijdte van het rapport eraan bij dat de kli-
maatuitdaging die Nederland te wachten staat een hoge mate van prioriteit kreeg. Deze 
uitdaging kon worden gepresenteerd als een uitzonderlijke zaak van nationaal belang. 
Op die manier probeert de commissie de fondsen veilig te stellen die nodig zijn om haar 
advies uit te kunnen voeren. Zoals de commissie ronduit zegt: “Geld mag geen probleem 
zijn.” Ook het voorstel van de commissie om een Deltaregisseur aan te stellen voor het 
nieuwe Deltaprogramma past in het streven de klimaatverandering voor te stellen als een 
zaak van nationale importantie. Deze nieuwe functionaris zal vergaande bevoegdheden 
krijgen: 
  De aanleg van de Afsluitdijk
22 augustus 1930 (foto K. Maaskant).
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“De Deltaregisseur houdt de koers van het Deltaprogramma vast, schept een natio-
naal kader, faciliteert en stimuleert (nationaal én regionaal), en waar nodig hakt hij 
knopen door. (...) Hij houdt continu het nationale belang in het oog.” 
Naast een Deltaregisseur en het Deltaprogramma hebben we daarom ook een Deltawet 
en Deltafonds nodig om ervoor te zorgen dat de gewenste miljarden euro’s daadwerkelijk 
worden gereserveerd. Daarnaast zijn een ministeriële stuurgroep, geleid door de minis-
ter-president, en een parlementaire themacommissie nodig om ervoor te zorgen dat de 
implementatie van de plannen goed verloopt, de budgetten buiten de nationale begro-
ting blijven, en te voorkomen dat de uitvoering van de plannen de concurrentie moet 
aangaan met allerlei korte termijnproblemen.31 
Met betrekking tot de framing van deze uitgaven is het interessant om te zien dat 
de commissie een koppeling maakt met de uitgaven die gemoeid waren met de Zuider-
zeewerken. Eind negentiende en begin twintigste eeuw werden er bezwaren aangevoerd 
tegen de immense kosten die het uitvoeren van deze publieke werken met zich mee zou 
brengen. Uiteindelijk vielen de kosten zelfs vele malen hoger uit dan aanvankelijk werd 
verwacht. Dat gold echter ook voor de opbrengsten van het Zuiderzeeproject. De Tweede 
Deltacommissie lijkt te suggereren dat uitzonderlijke doelstellingen uitzonderlijke kos-
ten legitimeren. De achterliggende retoriek is dan dat niemand vandaag de dag nog kan 
zeggen dat de voordelen van het Zuiderzeewerken niet opwegen tegen de kosten, en dat 
dit in de toekomst ook zal opgaan voor de plannen van de Tweede Deltacommissie.
Het creëren van een crisisverhaal
In de inleiding van dit artikel werd al gezegd dat aan het in het leven roepen van de Twee-
de Deltacommissie geen crisis vooraf ging. Dit maakte het voor de commissie niet een-
voudig het gevoel van urgentie en collectiviteit te creëren dat nodig is om het bestaande 
beleid te wijzigen, en overheden en burgers ertoe te bewegen grote bedragen uit te ge-
ven. De commissie is zich hiervan heel goed bewust, zoals blijkt uit deze passage: 
“De commissie realiseert zich dat zij met een lastige boodschap komt: na een ramp 
wordt door iedereen de noodzaak gevoeld om in actie te komen om herhaling te voor-
komen. Dit advies is bedoeld juist om een bedreigende situatie voor te zijn. (..) Bur-
gers nemen als vanzelfsprekend aan dat de overheid de waterveiligheid waarborgt, 
maar zij ervaren dit niet als een urgent vraagstuk waaraan de politiek prioriteit moet 
geven. De beduchtheid voor natuurrampen in Nederland is laag, de risico’s van kli-
maatverandering uiten zich geleidelijk en spelen pas op de langere termijn.”32
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  De gevolgen van de orkaan Katrina in New 
Orleans, 29 August 2005 (foto Kyle Niemi)
Om dit probleem op te lossen haakt de Tweede Deltacommissie slim in op de waters-
noodrampen waarmee Nederland in het verleden is geconfronteerd, de recente geschie-
denis, en de rampen die in de toekomst kunnen plaatsvinden en waarop geanticipeerd 
dient te worden. 
Om urgentie te genereren en mensen ervan te overtuigen dat er maatregelen geno-
men dienen te worden brengt de Tweede Deltacommissie zoals gezegd de Watersnood 
van 1916 en de Watersnood van 1953 in herinnering. De bedoeling is te laten zien welke 
verwoestende kracht er van het natuurgeweld uit kan gaan. Daarnaast worden deze ram-
pen in herinnering gebracht om te laten zien welke positieve invloed de beleidsmaatre-
gelen die erop volgden hebben gehad. Zo heeft het parlement, mede naar aanleiding van 
de overstroming in 1916, de Zuiderzeewet aangenomen die deels was bedoeld om de Zui-
derzeekust te beschermen tegen overstromingen. Ook hebben die maatregelen ertoe ge-
leid dat we een zoetwaterreservoir kregen en polders konden aanleggen, die een functie 
hebben gekregen in de nationale voedselvoorziening. Na de Watersnood van 1953 werd 
de Deltawet aangenomen en zijn de Deltawerken uitgevoerd. Deze maatregelen hebben 
het zuidwesten van Nederland bestendiger gemaakt tegen overstromingen en aantrek-
kelijker gemaakt voor bewoning, investeringen en recreatie.33 
Verder refereert de Tweede Deltacommissie aan rampen die zich in het nabije verle-
den hebben afgespeeld. De belangrijkste ervan is de al genoemde overstroming die New 
Orleans in augustus 2005 trof. De orkaan Katrina, die onder meer over Louisiana raasde, 
leidde tot een overstroming waardoor 1.464 mensen stierven en velen hun huis verloren. 
Hoewel New Orleans hemelsbreed bijna 8.000 kilometer van Nederland verwijderd ligt, 
wordt deze ramp door de Tweede Deltacommissie in verband gebracht met de gevaren 
die de klimaatverandering voor Nederland met zich meebrengt. De commissie wijst erop 
dat het zuiden van Louisiana een deltagebied is, net als een groot deel van Nederland. 
Ons land loopt dus vergelijkbare risico’s. Het treurige lot van New Orleans lijkt verder 
vooral te worden gebruikt om te laten zien welke economische schade Katrina heeft ver-
oorzaakt. Voorafgaand aan de orkaan werd de potentiële schade die een overstroming 
in New Orleans met zich mee zou kunnen brengen geschat op 16,8 miljard dollar. Na de 
ramp bleek echter dat alleen al de directe schade aan huizen, overheidsgebouwen en de 
infrastructuur op 27 miljard dollar moesten geraamd.
De Tweede Deltacommissie hamert erop dat als Nederland in de toekomst zou wor-
den getroffen door overstromingen die voortvloeien uit de zeespiegelstijging, de materi-
ele schade enorm zal zijn. Volgens haar is het bedreigde gebied goed voor ongeveer 65 
procent van het nationaal vermogen van Nederland. Dit komt neer op een bedrag van 
1.800 miljard euro. Reden te meer om rekening te houden met het overstromingsgevaar 
en hierop te anticiperen, aldus de Tweede Deltacommissie. Het advies om de te accep-
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teren veiligheidsmarge van de dijken met een factor tien te vergroten ligt in dezelfde lijn. 
Het doel van deze maatregel is de kans op een ramp zo klein mogelijk te houden. Doordat 
het Bruto Nationaal Product (BNP) sinds de laatste indexatie van de veiligheidsmarge 
enorm is gegroeid, moet ook de veiligheidsmarge worden aangescherpt, zo is de redene-
ring.34
De positieve ontvangst van het rapport van de Tweede Deltacommissie
Het opmerkelijke aan de presentatie en verspreiding van het rapport van de Tweede 
Deltacommissie is dat het stuk in een warm bad van waardering belandde.35 In de kran-
ten werd wel gediscussieerd over het worst case scenario dat de commissie hanteerde 
voor de zeespiegelstijging, maar over het algemeen werd het verhaal van commissie po-
sitief ontvangen. Wel kwam er kritiek van wetenschappers die stelden dat de commissie 
cijfers had overdreven, en bewust onvermijdelijke onzekerheden in klimaatvoorspellin-
gen had genegeerd.36 De meeste politici en bestuurders hebben deze kritiek echter niet 
overgenomen. Vrijwel iedereen leek overtuigd van de noodzaak een Deltaprogramma in 
het leven te roepen, al was er hier en daar twijfel over de financiering.37 Veelzeggend is 
verder dat het rapport in ontvangst werd genomen door mr. dr. J.P. Balkenende, de toen-
malige minister-president. Oorspronkelijk was het zelfs de bedoeling dat de presentatie 
in het Catshuis, de ambtswoning van de minister-president, zou plaatsvinden. Vanwege 
de grote interesse van de media werd besloten om naar het hotel tegenover het Cats-
huis te verhuizen. Minister-president Balkenende maakte duidelijk dat de regering de 
aanbevelingen van de Tweede Deltacommissie zeer serieus nam: “Het kabinet neemt de 
handschoen op.” Verder zei hij: 
“Als we het verstandig aanpakken komt Nederland uit deze strijd tegen het wassende 
water opnieuw sterker tevoorschijn. (…) [Het rapport] drukt ons met de neus op feiten 
over wat er in Nederland moet gebeuren om de waterveiligheid op peil te houden.”38 
Ook mw. J.C. Huizinga-Heringa, de toenmalige staatssecretaris van Verkeer en Water-
staat, reageerde positief op het rapport van de Tweede Deltacommissie: 
“Wij zijn van ná de watersnood. Daarom moeten we nú actie ondernemen en niet 
wachten op een volgende ramp. Laat 2008 de geschiedenis in gaan als het jaar waarin 
wij de toekomst van dit lage land hoog op de agenda hebben gezet.”39
Uit deze citaten blijkt dat het verhaal van de Tweede Deltacommissie door twee van de 
belangrijkste toenmalige beleidsmakers werd overgenomen. Of de gewone burger dit ook 
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  Deltacommissaris Wim Kuijken, staatssecretaris 
Joop Atsma van Infrastructuur en Milieu, prins 
Willem-Alexander en programmadirecteur Hetty 
Klavers bekijken donderdag een maquette op de 
openingsdag van het Eerste Nationaal Deltacongres 
in Den Haag, november 2011 (foto Lex van Lieshout)
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deed is niet helemaal duidelijk. In ieder geval kwam er geen georganiseerde oppositie 
tegen het rapport op gang.40 Het is natuurlijk mogelijk dat wanneer het Deltaprogramma 
verder wordt geïmplementeerd, er verzet komt uit kringen van burgers, gemeentes, pro-
vincies of de Tweede Kamer. Op dit moment valt hierover weinig te zeggen.
Tot besluit
Op basis van bovenstaande analyse kunnen we concluderen dat de Tweede Deltacom-
missie er goed in is geslaagd haar rapport onder de aandacht te brengen en op de be-
leidsagenda te zetten, zonder dat er sprake was van een concrete crisis, en dus van een 
concrete aanleiding voor het succes van de commissie. De commissie heeft in een rela-
tief korte tijd de aandacht gevestigd op de veranderingen van het klimaat en de gevolgen 
daarvan voor de waterveiligheid in Nederland. We hebben gezien dat het rapport positief 
werd ontvangen in de media en door de politici die voor een heel groot deel het frame van 
de commissie overnamen. Er was nauwelijks sprake van tegengeluiden. De wijze waarop 
de commissie framing-strategieën toepaste en verhaallijnen, retoriek, artefacten, sym-
bolen, en crisisverhalen inzette heeft ertoe bijgedragen dat waterveiligheid topprioriteit 
werd voor de lange termijn. Daarnaast zien we dat er al een vertaling is van de beleids-
aanbevelingen van de commissie in concreet beleid. Het Nationale Waterplan 2009-2015 
gaat helemaal mee in de aanbevelingen van de commissie. Ook het Deltaprogramma, ge-
leid door een Deltaregisseur (later omgedoopt tot Deltacommissaris), ging vrij snel van 
start. Maatregelen als zandsuppletie en dijkversterkingen werden ten uitvoer gebracht. 
Dit gebeurde zelfs nog voordat de Deltawet en het Deltafonds door de Tweede Kamer 
waren aanvaard. Op het eerste Nationale Deltacongres in november 2010, georganiseerd 
door de Deltacommissaris op basis van het Deltaprogramma, waren veel organisaties 
vertegenwoordigd. Kroonprins Willem-Alexander, staatssecretaris van Infrastructuur en 
Milieu J.J. Atsma, vertegenwoordigers uit het bedrijfsleven, provincies en gemeenten wa-
ren aanwezig om steun uit te spreken voor de doelstellingen van het Deltaprogramma. Er 
was een grote mate van consensus aanwezig onder alle partijen dat de zeespiegelstijging 
voor Nederland een uiterst belangrijke zaak is, en dat het nodig is om krachten te bunde-
len en gezamenlijk actie te ondernemen in het “samenwerken met water”. Niet toevallig 
is dat ook de titel van het rapport van de Tweede Deltacommissie.
Ondanks de positieve agendering en vertaling naar beleid, is het nodig om enkele 
kanttekeningen te plaatsen bij het succes van de commissie. Het is namelijk nog maar 
zeer de vraag of klimaatverandering en waterveiligheid op de politieke agenda zullen blij-
ven. Zeker nu er sprake is van een financiële crisis wordt het moeilijker om grote bedra-
gen te investeren in lange termijndoelstellingen. Het lijkt er anno 2011 bovendien op dat 
in het publieke debat de aandacht voor klimaatverandering en waterveiligheid enigszins 
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is verminderd vergeleken met vier of vijf jaar geleden. Het is dan ook te vroeg om te con-
cluderen dat het rapport van de Tweede Deltacommissie daadwerkelijk tot radicale be-
leidsverandering heeft geleid. Daarvoor is het nodig om over een aantal jaren een nieuwe 
analyse te doen. 
Wat we wel met zekerheid kunnen concluderen is dat, in tegenstelling tot wat over 
het algemeen wordt aangenomen, het in afwezigheid van een concrete crisis toch moge-
lijk is om beleidsverandering op de agenda te zetten en dus aandacht te vragen voor je 
eigen frame. Het percipiëren van een mogelijke toekomstige crisis, helemaal ingekaderd 
in onze Nederlandse geschiedenis en onze relatie met water, maakt het mogelijk mensen 
te overtuigen van het nut en de noodzaak om van waterveiligheid en klimaatverandering 
een topprioriteit te maken voor het lange termijnbeleid. Het is wel aannemelijk dat het 
met succes toepassen van de hier besproken framing-strategieën mede afhankelijk is 
van het beleidsthema. Een thema dat zich moeilijk laat symboliseren en concreet zicht-
baar maken zal minder tot de verbeelding spreken dan een overstroming of een andere 
natuurramp. Iedere keer als er films worden getoond van de Watersnood van 1953 worden 
we ons weer bewust van het belang van waterveiligheid. De bevolkingskrimp in bepaalde 
delen van Nederland is bijvoorbeeld een thema dat minder tot de verbeelding spreekt 
dan een overstromingsramp, die hier direct gevoeld en beleefd wordt. 
De gang van zaken rond het rapport van de Tweede Deltacommissie leert dat indivi-
duen of groepen die het overheidsbeleid willen veranderen het volgende zouden moeten 
doen:
1.  vind een recente crisis of benadruk het risico van toekomstige crises op basis van 
crises uit het verleden, en probeer deze te exploiteren; 
2.  overdrijf, benadruk of vergroot het probleem en de negatieve consequenties indien de 
analyse en aanbevelingen niet worden opgevolgd; 
3.  presenteer beleidsprioriteiten alsof deze common sense en de waarheid zijn; onder-
steun het frame met plaatjes, beelden, symbolen en artefacten;
4.  exploiteer volledig de overtuigingskracht van retoriek en probeer een sterk verhaal of 
verhaallijn te presenteren waar eigenlijk niemand tegen kan zijn (zo is niemand tegen 
waterveiligheid en een veilige delta). 
Als men er in slaagt om op deze wijze een coherent en sterk verhaal neer te zetten, dan 
vergroot dit de kans om percepties, frames, en beleid te veranderen. Uiteraard blijft het 
maar de vraag hoe burgers, beleidsmakers en politici hier uiteindelijk op zullen reageren, 
en in welke zin zij het verhaal als een ‘sterk’ verhaal zullen beschouwen.
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